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W\m Voermans*

Van oud naar nieuw: overgangsrecht
in wettelijke regelingen

1. Van oud naar nieuw

Veel wetgevers zullen met wakker hebben
gelegen van de beroering rondoni het rml-
lenmuniprobleem in 1999: zy zijn immers
ambtshalve gewend om bij het ontwerpen
van wettelyke regelingen overgangsproble-
nien op te lossen.Toch kan zelfs professione-
le ervaring met voorkomen dat vraagstukken
van overgangsrecht vaak gecomphceerd en
weerbarstig zijn. Om de puzzels die het over-
gangsrecht soms presenteert op te kunnen
lossen is tegelykertijd ervarmg, scherp ana-
lytisch inzicht en een goed functionerend
drie- dan wel vierdimensionaal1 voorstel-
lingsvermogen nodig Patricia Popelier heeft
in de titel van haar jongste boek de proble-
matiek kernachtig samengevat. Waar het bij
het overgangsrecht om gaat is inzicht in de
'Toepassmg van de wet in de tyd'.2

Met nieuwe wettelyke regelingen worden
- op enkele hoge uitzondermgen na3 — op
de een of andere mamer Veränderungen aan-
gebracht m de bestaande rechtstoestand. Dat
geldt met alleen voor de situaties waarin
nieuwe wettelyke regelmgen reeds eerder
bestaande regelingen of bestaand recht m-
trekken, vervangen of wijzigen, maar ook in
de situaties waann een bepaald onderwerp

voor het eerst wordt geregeld. De vanatie m
de mogelyke Veränderungen die nieuwe re-
gelmgen in het bestaande recht en de daarop
gebaseerde rechtsfeiten, rechtstoestanden en
verhoudmgen aan kunnen brengen hjkt
schier eindeloos. Een nieuwe regeling kan
nieuwe aanspraken in het leven roepen, of
aanspraken onder het oude recht annuleren,
het kan voorheen rechtmatig gedrag on-
rechtmatig maken, het kan nieuwe proce-
dures, rechtsvormen, rechtsbetrekkmgen, or-
ganen en bevoegdheden introduceren of m-
trekken, etc Waar met nieuwe wettelyke re-
gels wyzigingen in het bestaande recht of
bestaande rechtstoestanden wordt aange-
bracht is dus grote oplettendheid geboden
In de praktyk wordt by het ontwerpen van
wettelyke regelingen aan het overgangsrecht
nog wel eens te weinig aandacht geschon-
ken, zo stelt ook de toehchting by aanwy-
zing 165 vast Wat wel eens gebeurt is dat
byvoorbeeld een regelmg wordt mgetrok-
ken, zonder dat duidelyk is wat hiervan het
gevolg is voor de op die regeling gebaseerde
beschikkmgen, aanspraken of hoedanighe-
den 4 Wat ook wel voorkomt is dat door de
complexiteit van het gekozen overgangs-
rechtjundische procedures die m wezen een
zelfde materie betreffen, doordat er over-

* Di W Voeimans is als univeisitau hoofddocent wetgevmgsvraagstukkcn werkzaam by het Centrum vooi
wetgevmgsvraagstukken van de Katholieke Universiteit Brabant Hy is tevens redacteur van dit blad

1 Als we even vooi het gemak aannemen dat 'tyd'een vieide dimensie vormt
2 P Popeller, Toepassing van de wet m de tijd, Antweipen 1999
3 Zo wordt byvoorbeeld in het geval van een 'zuivere codificatie'vanEG-besluiten, waarbij reeds bestaande

EG-besluiten op een bepaald teuein worden ingetiokken en een nieuw besluit dat inhoudehjk geheel
overeenkorat met de ingetiokken besluiten wordt vastgesteld, geen veiandeimg aangebracht in het leeds
bestaande recht of de bestaande lechtstoestand Zie o a vooi een beschnjvmg van dit fenomeen 101
Pmkti]kvmgcn over de implcmcntntic van EG-besluiten/EG-Checkhst, Den Haag 1998, p 27 en het aldaar
aangehaalde voorbeeld van EG-uchtlyn m 93/37/EEG betieffende de cooidmatie van de procediues
voor het plaatsen van overheidsopdrachten voor de mtvoeimg van werken (PbEG L 199)

4 Zie voor een voorbeeld de mtrodnctie van het nieuwe titelstelsel m de Wet op het hoger onderwijs en
wetenschappelijk onderzoek, Stb 1992,593 In artikel 7 20 van de wet wordt imphciet een emde gemaakt
aan het verschijnsel van de juridische doctorandus Per l September 1993 woidt ledeieen die een juri-
dische opleidmg heeft genoten 'mcestei' Andere wetgcvmg was echter nog wel afgestemd op de —>
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gangsrecht van toepassing is, verschillende
uitkomsten krygen 5

In dit artikel wil ik de problemaüek van
het overgangsrecht behandelen met een op-
lossmgsgenchte bhk hoe kan worden voor-
komen dat bepaalde toepassingsproblemen
op het terrein van het overgangsrecht ont-
staan? Ik wil daarby vooral twee vraagstuk-
ken behandelen Ten eerste zal ik stilstaan by
de vraag of en hoe het mogelyk is stelselma-
tig problemen van overgangsrecht by het
ontwerpen van regelingen te voorzien en
niaatgesneden stelsels van overgangsi echt te
ontwerpen In het tweede gedeelte van de
bydrage wil ik aandacht vragen voor de
'consumenten' van het overgangsrecht. hoe
kan er voor worden gezorgd dat het over-
gangsrecht ook voor diegenen die er aan zyn
onderworpen of die het uit moeten voeren
goed hanteerbaar blyft en toegankelyk is?

De bydrage wordt afgesloten met een enkele
aanbevehng betreffende het ontwerpen van
overgangsrechtehjke stelsels

2. EfFecten van wettelijke regelingen
in de tijd

Tijdsdimensies
Een nieuwe wettelijke regeling kent altijd
tijdsdimensies De normen van een wettelij-
ke regchng werken - net als taaluitingen -
logischerwys altyd binnen een of meer van
de vier tijdsdimensies die alle situaties (hier
verstaan als de verzamelmg van feiten, toe-
standen en verhoudingen) en normen be-
heersen, te weten de tegenwoordige tijd (nu
bestaande situaties), de verleden tijd (situa-
ties, e d die bestanden), de voltooid verleden
tijd (situaties, e d die hebben bestaan) en de
toekomende tijd (situaties, e d die zullen be-
staan) Bij het ontwerpen van overgangsrecht

of overgangsmaatregelen is het vooral van
belang de relatie tusscn de tegenwoordige
tijd, de verleden tyd en de toekomende tijd
van feiten, toestanden en verhoudingen die
de nieuwe regeling introduceert nauwkeu-
rig te analyseren Tevens is het van belang oog
te hebben voor de vraag voor wie de regeling
verandermgen meebrengt Dat kunnen de
rechtstreeks door de regeling geadresseerden
zyn, maar ook derden die met deze geadres-
seerden van doen hebben (klanten, consu-
menten, buren en andere derde belangheb-
benden), maar ook overheids- en andere m-
stanties die betrokken zyn by de uitvoering
of handhaving van de bestaande regeling

Als by voorbeeld voorgenomenVestigings-
wetgevmg met langer een diploma vergt,
noch een vergunning om een detailhandels-
zaak te beginnen, dan loont het om na te
lopen welke situaties bestaan m het heden
ten gevolge van de oude Vestigingswet (ver-
gunningvereisten, duurvergunnmgen, diplo-
ma-eisen, diplomas en opleidmgen, regis-
ters, uitvoermgsstelsel in de vorm van uitgif-
te van vergunnmgen door de Kamer van
Koophandel, handhavings- en opspormgs-
praktyk, overtiedingen en procedures, uit-
voenngsregelmgen, onentatie van de markt
en samenleving op het vergunnmgen- en
bekwaamheidsstelsel van de wet), welke een-
mahge situaties zieh m het verleden hebben
voorgedaan onder de wet die van belang
kunnen zyn voor het heden (koop en ver-
koop van vergunnmgen, veroordehngen we-
gens overtredmgen, opgelegde boetes, e.d ),
welke situaties zieh in het verleden hebben
voorgedaan en die vooitduren m het heden
(opleidmg of kwahteiten verkregen in het
verleden al of met resulterend m diploma's,
verkregen duurvergunnmgen, opgestelde
uitvoermgsregehngen met o a eisen van be-

—> titulatuur zoals die ondei de oude Wet gold, zoals byvoorbeeld de Advocitenwet en de Wet op de
rechlerlykc orgamsatie Hierdoor ontstond een tijdl mg ondmdchjkheid over de vraag welke boedimg-
heid toegang zou kunnen verschaffen tot het advoeaten- dan wel reehterlijke ambt Zie hierovcr N E
Bracke en Wim Voermans,'Identiteitscnsis',.R6>(;?/Mefl/ 1993, p 144-146

^ Zie voor een voorbeeld de zaak die aan de orde was in CRvB 7 novembtr 1996, AB 1996, 519, ni nt
HH, en Ratvb 1997, m 72 met aantektning Voei mans De Cenuale Raad moest daar onder mvloed van
het overgangsrecht van de Ambtenarenwtt 1929 afwyken van een nieuwe jmisprudentielijn die onder
het nieuwe recht reeds was ontwikkcld Dat was in zovcrre onbeviedigend dat de appcllant onder het
oude procedurerecht nict in zyn beiocp kon worden ontvangen terwijl het ovcnge mateiiele nieuwe
recht al wel op hem van toepassing was en de nieuwe junspiudentie wel tot ontvankclykheid zou hebben
geleid

6 Het voorbeeld is 'losjes' ontleend aan de per l januari 1996 ingetiokken Vcstigingswct detailhandel
(ingetrokken bij wet van 6 dccember 1995, Stb 608)
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kwaaniheid, in het verlcden begane overtre-
dingen en nu lopende procedures,onentatie
van de markt en samenlevmg op het vergun-
ningen- en bekwaamheidsstelsel van de wet,

etc ). Ook de toekomende tijd is van belang
(geen vergunmngenplicht nieer, geen ver-

gunningen, niet langei diploma's nodig ten
bewyze van bekwaamheid, uitvoenng en
opsponng niet langer op de oude voet nodig,
met langer registers, etc ) Systematisch en
analytisch denken over feiten (d w z feiten

waaraan het recht bepaalde gevolgen ver-
bindt of heeft verbonden)7, toestanden (een
bepaalde juridische Status, kwaliteit of
rechtsbetrekking) en verhoudingen (i e een
lopende procedure, een in kracht van gcwijs-

de gegaan vonms, een ooit betaalde schade-
vergoedmg, etc.)8,maar ook normen die zijn

ontstaan onder de oude regeling en die al
dan niet voortbestaan onder de meuwe re-

geling, alsmede het in kaart brengen van de
meuwe situatie zoals die zal ontstaan tenge-
volge van een meuwe regeling, is uit een

oogpunt van het zorgvuldig voorbereiden

van overgangsmaatregclen — waaronder het
overgangsrecht - van groot belang. Het in-
lassen van een aparte fase hiervoor bij het

ontwerpen van overgangsmaatregelen be-
taalt zieh snel terug.9 Het is eigenlyk een
soort wetsevaluatie ex ante.10 Vooral het
blootleggen van de al dan niet oorzakelijke

relaties tussen bestaande feiten, situaties en
verhoudingen en in het verleden ontstane

feiten, situaties en verhoudingen kan inzich-
ten opleveren waarmee rekening moet wor-
den gehenden bij het ontwerpen van het

overgangsrecht Hoe moet bijvoorbeeld om
gegaan worden met een praktyk waarby af-
gegeven vergunmngen zijn verkocht, wat is
de omvang en de betekems van de veiwach-

tmgen die op basis van de oude regeling zijn
ontstaan, in hoeverre zijn de praktijken die

tengevolge of londom de oude wet zijn ont-

staan (on)omkeeibaar, maar ook omgekeerd
zijn er m de verwachtmg van een meuwe
regeling al situaties of relevante verwachtm-
gen ontstaan'

Het ontwerpen van een Schema aan de

band waarvan kan worden gemventanseerd
en vergeleken kan bij een dergelyke analyse

diensten bewijzen Zo'n Schema zou er bij-
voorbeeld alsvolgt uit kunnen zien (zie het
Schema op p 6)

Overgangsmaatregelen, inwerktrigtredtng en
overgangsrecht

Niet alleen met overgangsrec/ii kunnen de
cfFecten die een meuwe wettehjke regeling

heeft worden opgevangen, ook niet met-ju-
ridische maatregelen kan de overgang van

een oude naar een meuwe regeling worden
begeleid.11 Voorlichting, financiele tege-
moetkoming, overgangssubsidies, overleg,

etc zijn enkele van de vele mogelyk denk-
bare overgangsmaatregelen die al dan niet m

combmatie met juridische overgangsmaatre-
gelen, als alternatief of als aanvulling op
overgangsrecht, kunnen worden getroffen

Juridische overgangsmaatiegelen vormen
maar een ondercategone binnen de verza-

melmg denkbare overgangsmaatregelen. Op
de keeper beschouwd bestaan er twee soor-

tcn juridische maatregelen om de werking
of de toepassing van een wet in de tijd te
sturen Ten ecrste kan dat via de regeling van

de tnwerkingtrcding en ten tweede via de re-
geling van het ovet gangsrecht Zowel de regels
betreffende de inwerkmgtredmg als die van

het overgangsrecht zijn geldingsregeh, dat wil
zeggen regels die geen zelfstandig norme-
lende werking hebben, maar juist regels be-
vatten die de gelding regelen van de meuwe

gedrags- en bevoegdheidsnormen ten op-
zichte van de bestaande lechtstoestand AI is

7 Hieiondei ook begrcpen de ontstaansfeiten, dat wil zeggen die feiten waaiaan het recht bepaalde gevol-

gen verbindt voor het ontstaan van een Status of een icchtsbetiekkmg

8 De categoiie veihoudingen wordt niet genoemd dooi bijvooibeeld De Die, in zijn gezaghebbende artikcl

ovei het ovcigangsrecht, maai lykt nie noodzakeh)kerwijs te ondeischeiden van de categoiie'toestand'

die terecht op een eindtocstand duidt en niet op een giande actie, zoals een piocedure Zie B C de Die,

Oveigangsrecht — een herwaardermg na vijftig jaar', Reclit^t-lcerd Μα^αζηη Thcmii 1979, p 261

9 Vooral dooi Hoogerwerf is gewezen op de vooidelen van nauwketmge inforniatie-analyse bij het ont-

werpen van beleid De baten diaivan zijn voornamelijk een verhoogdt effectiviteit en legitiniitcit van

hetbeleid Zie A Hoogerwerf (led ),Hü ontwerpen van beleid, Alphen aan den Ryn 1992,nict name p 16

e v
10 Zie Philip Eylandei en Wim Voermans, WeltiLVinplter, Dcventei 1999, p 357-360
11 Zie vooi deze tcrminologie ook P Popuhei, a u> 1999, p 25
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Voorbeeld analyseschema t b v ontwerpen van overgangsmaatregelen

Feiten (Feiten, al dan niet in
de vorm van ontstaansfei-
ten, waaraan het recht gevol-
gen verbmdt of heeft ver-
bonden12)
Toestanden (Door het recht
bepaalde kwahteiten of ver-
houdmgen die — in eniger-
lei vorm — een duurkarakter
hebben of waarvan de juri-
dische gevolgen voortduren
mhetheden Voorbeelden
Juridische Status, drploma's

nmgen juridisch te hoiiore-
ren verwachtmgen, etc )
Verhoudingen (Feiten die
zyn ontstaan ten gevolge
van de — vroegere — wer-
king van het recht, maar
waarvan niet de juridische
gevolgen, maar slechts de
feitelyke gevolgen voortdu-
ren m het heden Voorbeel-
den in kracht van gewijsde
gegane vomssen en uitspra-
ken, gedane betihngen, etc )

Bestaande regeling
a Geadresseerde

b Belanghebbende

c Overheid
a Geadresseerde

b Belanghebbende

c Overheid
a Geadresseerde

b Belanghebbende

c Overheid

Nieuwe regeling
a Geadresseerde

b Belanghebbende

c Overheid
a Geadresseerde

b Belanghebbende

c Overheid
a Geadresseerde

b Belanghebbende

c Overheid

er famiheverwantschap toch dienen vragen
van mwerkingtreding van een regeling en
overgangsrecht goed van elkaar te worden
onderscheiden Zo strekt het overgangsrecht
zieh slechts uit over de vraag van de verhou-
ding tussen de nieuwe regeling en de be-
staande rechtstoestand, terwyl het inwer-
kmgtredmgsvraagstuk m algemene zm gaat
over het moment van de mwerkingtreding
van de regeling nadat die is bekendgemaakt
Bij de regelmg van de mwerkingtreding Staat
m feitehjke zm de opportumteit van het mo-
ment waarop de icgeling zijn werkin g knjgt
voorop.by het overgangsrecht gaat het voor-
al om de juridische relalte die de nieuwe re-
geling aanlegt tussen het oude en het nieuwe
recht Niettegenstaande het verschil tussen
de twee geldingsregels is er natuurlyk vaak
sprake van een samenhang tussen de twee
vraagstukken de termyn waarop de regeling

in werkmg treedt zal van belang zyn of en
welk overgangsrecht noodzakehjk is

3. Overgangsrecht

By het overgangsrecht, gaat het om de vraag
of en hoe een nieuwe regeling de verhou-
ding tot de oude of bestaande rechtstoestand
regelt Oveigangsrechtelijke vragen geven
antwoord op niet name twee vragen
a of de nieuwe regel al dan met van toepas-

sing zal worden op een voor zyn mwer-
kingtreding voorgevallen feit of op een
ten tyde van zyn mwerkingtreding be-
staande toestand of verhoudmg,

b en, zo ja, te rekenen van welk tydstip if

De mameren waarop een nieuwe regeling
zieh kau verhouden tot een oude of bestaan-
de rechtstoestand zijn emdig Nieuw recht

1 2 Hijmans van den Bergh onderseheidt nog tussen loutcre feiten ontstainsfeiten (feiten wairiin het reeht
een gevolg verbmdt of heeft verbunden) en toestinden (zoils een juridische Status of een reehtsbetrek
king) ZieLJ Hymins von den Bcrgh Opccnvolgen van rechtsrtgih diss RUUtieeht 1928 Dairovei B C
de Die a u 1 979 p 253
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kan — m het verlengde van de vraag onder
punt a — bestaande feiten, toestanden en ver-
houdingen maar op een beperkt aantal ma-
nieren van toepassing verklaren Gemeten
naar de verhoudmg die nieuwe regelmgen
m juridische zm ten opzichte van eerder be-
staand recht, en daarop gebaseerde of daar-
door gekwahficeerde rechtsfeiten, toestan-
den en verhoudingen kan hebben bestaan er
in wezen maar zes typen nieuwe regels, zoals
De Die in 1979 heeft aangetoond Die zes
niogehjke typen bestaan uit 13

1 regelmgen die nieuwe vereisten stellen
aan het ontstaan van een Status of
rechtsbetrekkmg (nieuwe eisen voor
oude Status of rechtsbetrekkmg, zoals
bijvoorbeeld nieuwe scherpere eisen
aan de rijvaardigheid van categorieen
automobihsten),

2 regelingen die een oude (in de zm van
bestaande) toestand of verhoudmg op-
heffen door een (nieuw) rechtsgevolg te
verbinden aan een feit dat voor de m-
werkmgtredmg van de regeling is voor-
gevallen (imphciete verandermg van
oude toestand of verhoudmg Voor-
beeld afschaffen van de fiscale aftrek-
baarheid van consumptieve leningen),

3 regelingen die - anderszms - een oude
toestand of verhoudmg opheffen bij ge-
legenheid van de mwerkmgtredmg van
de regeling (exphciete opheffing oude
toestand of verhoudmg Voorbeeld af-
schaffmg van de opkomstplicht voor de
eerste militaire oefenmg voor 18-jange
Nedeilandse mannen),

4 regelingen die een oude toestand of
verhoudmg ondei een nieuw regirne
brengen door (mede) een (nieuw)
rechtsgevolg te verbinden aan een feit
dat voor de inweikmgtredmg van de
nieuwe regelmg is voorgevallen (imph-
ciet nieuwe regeling voor oude toe-
stand of verhoudmg Voorbeeld verho-
gen van de griffierechten voor procede-
ren m eeiste aanleg, waardoor de ver-
schuldigdheid van griffierechten in

lopende procedures niet worden ge-
raakt),

5 regelingen die — anderszms — een oude
toestand of verhoudmg onder een
nieuw legime brengen (exphciete
nieuwe legelmg voor oude toestand
Voorbeeld exphciete erkenmng van
vroeger onder de oude Hmderwet af-
gegeven hmderwetvergunningen als
geldende vergunnmgen onder het
nieuwe vergunmngenregime van de
Wet miheubeheer),

6 regelingen die een bevoegdheid toe-
kennen of ontnemen (toekennmg of
ontnemmg bevoegdheid) Bij de uit-
werking van de mtoefening van z'n be-
voegdheid kunnen zieh dan ook weer
de situaties opgesomd onder l tot en
met 5 voordoen

Het overgangsrecht doet op een of andere
wyze een uitspraak over de toepassehjkheid
van het oude recht en datgene wat dankzy
of op basis van het oude recht bestaat of be-
stond (i e de feiten, toestanden en verhou-
dingen) Zelfs als er geen overgangsrecht is,
of het overgangsrecht zwijgt geeft het nieu-
we recht een antwoord over de vraag naar
de toepassehjkheid van het oude recht het
oude recht is dan niet meer van toepassing,
maar het nieuwe recht is toepassehjk

Het overgangsrecht in strikte zm geeft aan
welke elementen van het oude of bestaande
recht — en wat daaiop is totstandgekomen —
van toepassing bhjven Het overgangsrecht
kent vier typen van uitspraken over de toe-
passehjkheid van het oude of bestaande recht
c a te weten de onmiddelhjke werking14, de
eerbiedigende werking, de uitgestelde wer-
kmg en terugwerkende kracht ̂

Ontmddelhjke werking
Als de nieuwe regeling het zelf niet uitdruk-
kehjk anders regelt dan is een nieuwe rege-
lmg met slechts van toepassing op hetgeen
na haar inwerkmgtredmg voorvalt, maai ook
op hetgeen bij haar inwerkmgtredmg be-
staat Deze legel van pure logica is ook vei-

13 Zie B C de Die, a w 1979 p 261-265
14 Vroeger ook wel exclusieve wtikmg genoemd
15 B C de Die, a w 1979, p 258
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woord in aanwyzing 166.16 Wanneer voor
onmiddelhjke werking kan of moet worden
gekozen valt niet in een adem te beantwoor-
den. De keuze voor een overgangsrechtelyk
stehel is sterk afhankelijk van de strekking
van de nieuwe wet, de ernst van de ingreep
in de nieuwe wet, de vraag of de nieuwe
regehngjurst günstiger, dan wel ongunstiger
is voor de geadresseerden en de aard en
duurzaamheid van de rechtstoestand zoals
die is ontstaan onder he t oude recht.17 Is de
nieuwe regeling gunstiger dan de oude re-
geling en zyn er onder het oude recht nau-
welyks of geen duurzame of moeizaam aan
te passen praktijken of rechtstoestanden ge-
groeid dan lykt onmiddelhjke werking de
nieest aangewezen weg Is de oude regeling
juist gunstiger, of zyn er onder het oude
recht verwachüngen of lastig op körte ter-
nnjn te veranderen praktijken ontstaan dan
hgt het meer in de rede een overgangster-
mijn of overgangsrechtelyke oplossing te m-
troduceren De Aanwijzmgen voor de regel-
gevmg spreken zieh nauwelyks uit over de
opportuniteit van het ene of het andere
overgangsrechtelyke stelsel Over de vraag
wanneer een ander stelsel, zoals eerbiedigen-
de werking, uitgestelde werking of tcrug-
werkende kracht geschikt of aangewezen is
laten de Aanwijzmgen zieh nauwelyks uit.
De ontwerper van een regeling dient zieh de
maatschappelyk gevolgen van de nieuwe re-
geling voor te stellen zegt de toehchting by
aanwyzing 166. Punten van overwegmg oni
een ander stelsel dan dat van de onmiddel-
hjke werking te kiezen zyn volgens de Aan-
wyzmgen het vertrouwensbegmsel, het
rechtszekerheidsbegmsel, de redelykheid en
de billykheid en het verrassingseffect.

Eerbiedigende werktng
Eerbiedigende werking houdt in dat in een
regeling wordt bepaald dat een daarvoor gel-

dende regehng blyvend van toepassmg is op
bepaalde nader aangeduide feiten, toestan-
den of verhoudingen. Op deze wyze kunnen
verworven rechten worden gerespccteerd.
Wat rechtmatig was, blyft rechtmatig; een
bestaande aanspraak blyft ongewyzigd, wie
een vergunmng had hoeft geen nieuwe aan
te vragen. Eerbiedigende werking sanctio-
neert geheel of gedeeltelyk de oude rechts-
toestand door die blyvend van toepassmg te
verklaren op bepaalde feiten of verhoudin-
gen, zelfs daar waar de nieuwe regelingen
daar voor nieuwe gevallen een meuw regime
in het leven roept. In aanwyzing 169 is de
eerbiedigende werking samen met die van
de uitgestelde werking als volgt verwoord:
'een nieuwe regeling kan een daarvoor gel-
dende regeling blyvend (eerbiedigende wer-
king) of voor een bepaalde penode (uitge-
stelde werking) van toepassmg laten op na-
der aangeduide feiten of verhoudingen.'18

Indien het gaat oni het eerbiedigen van
bepaalde op grond van de oude regeling ge-
nomen besluiten, kan by de formulermg van
de overgangsbepahng vaak worden bepaald
dat dcrgchjke besluiten gelden als besluiten
die zyn genomen op grond van bepaalde,
aangeduide besluiten op grond van de nieu-
we wet. Dat kan byvoorbeeld van belang zyn
voor onder de oude regeling verleende ver-
gunmngen. Een voorbeeld hiervan is o. a te
vmden in artikel 61, eerste lid, van de Mo-
numentenwct 1988, die is gedifferentieerd
naar de soorten van besluiten die hun gel-
din g onder het nieuwe regime blyven be-
houden. Meer genenek is de bepalmg van
artikel 290, eerste lid, Gemeentewet, die be-
paalt dat de mtrekking van de oude genieen-
tewet geen gevolgen heeft voor de geldig-
heid van voor de geldigheid van de voor de
inwerkmgtredmg van de nieuwe Gemeen-
tewet genomen besluiten.19

Eerbiedigende werking zal vooral dan

16 Aanwyzing 166 luidl
"l Een nieuwe regeling is met slechts van toepassmg op hetgeen na haar mweikmgtredmg voorvalt.doch
ook op hetgeen bij haar mwerkmgtieding besta.it, zoals bcstaande reehtsposities en verhoudingen (on-

niiddellyke werking)
2 Indien beoogd wordt af te wijken van het eerste hd, woidt dit uitdiukkehjk bepaald

17 Zie B C de Die, a w 1 979, p 270
l 8 Aanwijzmg 170 vergt dat de rechtsgevolgen die eerbiedigende of uitgestelde werking heeft uitdiukkehjk

bhjken uit de nieuwe legelmg
l 9 in een dergehjk geval van een soort 'generaal pardon' waaibij de geldigheid van een hele categone van

gevallen als het wäre dooi de nieuwe regeling woidt bevestigd, zondei dat dat nu direct noodzakehjk is
— i e de geldigheid van de oude besluiten Staat nog met vanzelfsprekend ter discussie nu de basis —>
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aangewezeii zyn mdien op basis van het
oude recht beslissingen of besluiten zyn ge-
nonien, waarvan de geldigheid onder het
nieuwe regime niogelyk ter discussie zou
kunnen körnen te staan Is het met de be-
doehng de gelding van die oude besluiten
op te heffen of te wijzigen dan geeft de eer-
biedigende werking daaitoe de mogehjkhe-
den Ook daar waai op basis van het oude
lecht bepaalde toestanden of veihoudingen
tot stand zyn gekomen zoals diplomas, er-
kenningen, contracten, uitspraken, etc kan
het zin hebben mdien ei mdicaties zyn dat
de geldigheid ter discussie Staat om hiervoor
eeibiedigende werking in de meuwe rege-
ling te vooizien Wat echter wel nioet wor-
den bedacht is dat die beslissingen of rechts-
handelmgen die met nieer betwist kunnen
worden (bijvoorbeeld doordat ze foimele
lechtskracht hebben gckregen) of die met
door het nieuwe recht in discussie körnen
geen apaite bevestiging behoeven in het
overgangsiecht van de nieuwe legelmg

Uitgestelde weikiug
Uitgestelde weiking heeft tot gevolg dat de
nieuwe regeluig wel van toepassing woidt op
de reeds bestaande gevallen, maar met direct
vanaf het monient van haai mwerkmgtre-
ding Er woidt nog een bepaalde periode les-
pijt gegeven aan bepaalde noimadiessaten of
de uitvoermgsorgamsaties om zieh in te stel-
len op de meuwe situatie Om tot die ge-
wenning te konien of om de uitvoeung voor
te kunnen bereiden, wordt een bepaalde ge-
wenmngs- of voorbeieidmgsperiode mge-
bouwd in de nieuwe regeling Uitgestelde
werking konit hicimee dicht in de buui t van
de Uitgestelde inweikingtiedmg, die ook
hetzelfdc doel heeft, het creeren van een
aanpassmgspeiiode De functie van de m-
weikingtieding is echtei wel een andere dan
die van de Uitgestelde werking mweiking-
treding ziet vooial op de gelding van het
meuwe lecht, teiwijl uitgebtelde weiking
nieer is gericht op de toepasselykheid van
het oude lecht Een voorbeeld van Uitgestel-

de werking biedt artikel 54, tweede lid en
derde hd, van de Wet persoonsregistraties dat
bepaalt dat, de paragrafen 5, 6 en 10 (met
daarin de voorschnften voor de veischillen-
de persoonsiegistratiehouders) geduiende
zes maanden na de inwerkingtieding eivan
buiten toepassing blijven, een en ander om
de registratiehouders de kans te gunnen zieh
in te stellen op de nieuwe situatie Wat ook
wel voorkomt is dat de nieuwe regeling het
toepasselijk worden van een meuwe regeling
met fixeert via een tijdsbepalmg maar die
toepassmgsviaag overlaat aan het ooideel van
een lagere wetgever Een voorbeeld hiervan
is ook artikel 54 van de Wet persoonsiegi-
straties te vinden, maai dan in het vieide lid

Uitgestelde werking zal vooral dan m aan-
merking konien mdien op basis van het oude
lecht of de oude regeling praktijken, aan-
spraken, toestanden of jundisch te honoie-
ren veiwachtmgen zyn ontstaan waaraan de
nieuwe regeling een emde maakt Het
rechtszekeiheidsbegmsel - dat als beginsel
van behoorlijk bestuui ook de wetgevei
bmdt20 — kan dan onder omstandigheden
vergen dat de normadressaten van de nieuwe
regeling de kans knjgen zieh in te stellen op
de nieuwe eisen of voorschnften die een
nieuwe legelmg met zieh biengt 21

Temgtvetkende ktacht
Teiugwerkende kracht houdt in dat een re-
geling lechtsgevolgen gaat veibmden aan
feiten, toestanden of verhoudingen die zieh
leeds hebben voorgedaan Een dergehjke
overgangsrechtehjke oplossing brengt — ze-
ker mdien de regeling die terug gaat werken
op emgerlei wyze belastend is - nagenoeg
altyd lechtszekerheidsbezwaien met zieh
mee De mgjepen die een legelmg die met
teiugweikende kracht van toepassing is aan-
legt zyn naar hun aard met voorzienbaai Het
toekennen van tei ugwerkende kiacht dient
daarom ook zoveel mogehjk te worden ver-
meden, en te worden gereseiveerd voor uit-
zondenngssituaties 22

Het vcrlenen van terugwerkende kracht is

—> vin de oude wel is ontvillui - spieekt De Die wel het overgangsieehtclijke systeem vin geen
weiking' Zie De Die, a w 1979 p 258

20 Zie vooi een zeer uitgebieid expose op dit punt Patneii Popclici,.R(.f/j/i2X/.i.i'//ur/ii/s /jt^mic/ voo\ bihootliike
rcgil%ivim>, diss UIA, Gioningen/Antweipen 1997 en P Popeller, a w 1999, p 174-196

21 Vgl ook de uilsprikcn v,m de CRvB gepubheeeid in 1AK. 1999/87-91 cn TA R 1999/136
22 Zie ook •miwijzmg 167, eeiste hd
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vanzelfsprekend minder bezwaarlyk en soms
zelfs zeer wenselyk Indien de regeling uit-
sluitend begünstigende effecten heeft Zeker
in die gevallen waarm — wellicht ten onrech-
te — in het verleden aan groepen van perso-
nen een uitkermg, schadevergoedmg of an-
der begünstigend besluit is geweigerd, kan
met het verlenen van terugwerkende kracht
alsnog in omissies worden voorzien

Terugwerkende kracht is met mogehjk als
het gaat om het scheppen van strafbare feiten
of om het verbogen van de strafmaat Dit
druist m tegen artikel 16 van onze Grondwet
en tegen bepalmgen van internationaal
recht, zoals artikel 15 IVBP Het verlenen van
terugwerkende kracht aan regelingen die
(deels) belastend zijn, is slechts in uitzonder-
lyke gevallen mogelijk Zo zal het vertrou-
wensbeginsel naar verwachtmg met ge-
schonden zyn m het geval een bepaalde,
reeds ruim van tevoren aangekondigde be-
lastmgverhoging voor een beperkte tydspe-
node terug werkt 23 Fraai is een dergelrjke
aanpak zelden Wat in leder geval vermeden
moet worden is dat terugwerkende kracht
wordt toegekend door middel van een fic-
tieve - historische - datum van inwerking-
tredmg 24

4. Problemen van overgangsrecht

AI zijn de princrpes en stelsels van het over-
gangsrecht wel dmdehjk en helder toch
wordt er met het overgangsrecht in de prak-
tyk nog vaak geworsteld Zonder volledig-
heid na te streven wil ik een aantal van die
Problemen bespreken

a Onvolledig of overdadig overgangsrecht
Zelfs mdien een meuwe regeling niets regelt
over het overgangsrecht, is er toch een over-
gangsrechtelyk reserveregime, dat van de on-
middellijke werking van de regeling Toch zal
het m het algemeen aanbevelmg verdienen te
overwegen of overgangsbepalingen noodza-
kehjk zijn Die noodzaak zal zeker aanwezig
zijn mdien onder een oude of bestaande re-
geling feiten of toestanden zijn ontstaan die
uitlopers hebben in het heden Een typisch

voorbeeld daarvan vormen de duurbeschik-
kingen, zoals vergunmngen Wordt de oude
regeling op basis waarvan zo'n duurbeschik-
kmg werd afgegeven ingetrokken en bevat de
meuwe regeling ten aanzien van hetzelfde
onderwerp ook een beschikkmg of vergun-
mng, dan njst de vraag wat de Status van de
bestaande onder de oude regeling afgegeven
beschikkmg is In een dergelyk geval is er be-
hoefte aan overgangsrecht Overgangsrecht is
echter met nodig mdien een meuwe regeling
geen discussie oproept over de vraag of reeds
gestelde handelmgen of reeds genomen be-
sluiten, of bestaande verhoudmgen hun gel-
digheid onder het meuwe recht behouden
Een in kracht van gewijsde gegane rechter-
lyke uitspraak gedaan onder de oude Amb-
tenarenwet 1929 verliest door de inwerkmg-
treding van de Algemene wet bestuursrecht
en de meuwe Ambtenarenwet met zyn gel-
digheid, een HBS-diploma blyft een HBS-
diploma, en een ooit voldane vordering of
genoten uitkermg staan met vanzelf ter dis-
cussie als er een meuwe regeling komt De
wetgever schept dan ook meer verwarnng
dan duidelykheid mdien teveel van het oude
recht of op basis van het oude recht tot stand
gebrachte rechtsgeldig wordt verklaard onder
het meuwe regime In die zin is het over-
gangsrecht van artikel 290, eerste hd, Ge-
meeritewet - dat al aan de orde kwam m pa-
ragraaf 3 - wel erg algemeen gesteld Derge-
lyke algemene rechtsgeldigheidsverklanngen
nodigen snel uit tot a contrario redenenn-
gen

b Te complex en/ofontoegankelijk
overgangsrecht
Overgangsrecht is er met ten dienste van de
wetgever zelf, maar voor diegenen tot wie
de wet zieh rieht Dat kunnen overheidsin-
stellmgen zyn die met de uitvoermg, hand-
having of het toezicht op de regeling zijn
belast,maar ook buigers, bedryven en instel-
hngen Voor de mnchtmg van het overgangs-
recht is dat van belang In het algemeen mag
van overheidsinstellingen wat meer ver-
trouwdheid met overgangsrechtehjke con-
structies worden verwacht dan van burgers

23 Die vooraankondigmg - meestal op het tydstip van de mstemming door de ministenaad - ii van groot
behng m verband met de aanvaardbaarheid van dtrgelyk fiscaal terugwerkende maatregtlen Zie over
het beleid mzake terugwerkendc kracht in de fiscilt regelgeving Kamcrttukkin II1996/97, 25 212

24 Zie aanwyzmg 168, eerste hd
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of instellmgen In leder geval verdient het
aanbevelmg om het overgangsrecht niet te
coniplex te maken By omvangnjke regelin-
gen die veel aanpassingen in veel verschil-
lende andere wetten vergen en bovendien
complex overgangsrecht in het leven roepen
wordt daaroni, niede om de complexiteit
hanteerbaar te houden wel gebruik gemaakt
van mvoermgswetten

Een methode om complexiteit te beper-
ken kan er ook in bestaan een gedeelte van
een regeling dat vanwege eerbiedigende dan
wel uitgestelde werking nog niet van toepas-
smg wordt by de inwerkingtreding van de
nieuwe legeling pas later by aparte regeling
vast te stellen en in werking te laten treden 25

Nog beter is het om te voorkomen dat
overgangsrecht nodeloos coniplex wordt
Een probaat rniddel daartoe is ei voor te zor-
gen dat een regeling minder vaak wordt ge-
wijzigd of- Indien dat toch nodig is — de
overgangsrechtehjke consequenties vol-
doende en tydige aandacht kujgen Voss en
Brussee laten in hun bydrage 'De positie van
overgangsrecht m de beleidsvorming van
OCenW in dit RegelMaatnummer aan de
hand van een voorbeeld ontleend aan over-
gangsrecht van verschillende onderwyswet-
ten, zoals dat van de Wet op het beroepson-
derwijs en de educatie (Web), zien hoe fie-
quente stelselwyzigmgen tot nagenoeg on-
ontwarbare kluwen van — zeer complexe —
oveigangsrechtehjke bepalmgen in nieuwe
regelingen aanleiding geeft Ook de lechtei
wist zieh — zo bhjkt uit hun bydiage — er af
en toe geen raad mee Een paar van die com-
phcaties hadden kunnen worden voorko-
men door de problematiek van het over-
gangsrecht eerder m het proces van beleids-
ontwikkelmg op de agenda te zetten Dat
geeft ook meer mogelykheden tot het wer-
ken niet alternatieve — met-jundische —
overgangsmaatiegelen, waaidoor er welhcht
voor bepaalde kwesties geen of minder over-
gangsrecht nodig is

Het oveigangsiecht moet m ledei geval
niet burgers op het verkeerde been zetten
Ook te coniplex overgangsiecht kan span-
ning met het rechtszekerheidsbegmsel ople-
veren Zo ooideelde de Rotterdanise recht-

bank dat redelyke wetstoepassmg nieebracht
dat artikel 831 van de Awb toch gold, daar
waai het overgangsrecht van de Algemene
wet bestuursrecht de aitikelen 50 en 52 van
de oude Beroepswet (met daarm zwaardere
gevolgen voor het met verschonen na op-
loeping) gedurende een overgangspenode
eigenlyk van toepassmg veiklaarde 26

Kenbaarheid en toegankehjkheid van le-
gelmgen en derhalve dus ook van het over-
gangsrecht brengen verder ook mee dat 'uit-
gewerkt' overgangsrecht dient te worden ge-
schoond 'Baat het met dan schaadt het niet',
gaat m leder geval met op voor oveiwegm-
gen rondom het oveigangsiecht Dat kan
ook de grondwetgever zieh in de oren kno-
pen Veel van de additionele artikelen die in
het kader van de grondwetshemening van
1983 zyn opgenomen gelden, al zyn ze reeds
lang uitgewerkt, tot op de dag van vandaag
en hebben op mnaculeuze wijze de latere
wijzigmgen in de Grondwet overleefd

c Chiasmen
Een piobleem dat maar moeilijk by de m-
richtmg van het overgangsrecht is te vooi-
komen, maar dat toch tot pioblenien aanlei-
dmg kan geven betreft het probleem van de
zogenaamde 'chiasmen' Daarvan is spiake
wanneer het oveigangsrecht onbedoeld de
betrokkene die door een nieuwe regeling in
een gunstiger positie zou worden gebracht,
alsnog m een nadelige positie breiigt In een
dergelijk geval legt de overgangsrechtehjke
legeling zelf het nadeel aan Deze situatie
deed zieh voor in een uitspraak die op 7 no-
vember 1996 door de Centrale Raad van Be-
roep werd gedaan Een ambtenaar had, nog
onder het regime van de Ambtenaienwet
1929, beroep aangetekend tegen een — nog
met goedgekeuid - pcrsoneelsplan Een der-
gelijk deelbesluit was onder het oude regime
en de oude junspiudentie van de ambtena-
lenrechter nog niet appellabel Inmiddels
was de Centrale Raad ei, onder het nieuwe
stelsel van de Awb, toe overgegaan dergchjke
reorgamsatiedeelbesluiten wel appellabel te
achten De Awb-wetgever had daarmee nog
geen rekemng kunnen houden, en had via
het oveigangsiecht het oude ambtenaren-

25 Zie de tochchtmg by iinwijzmg 169
26 Zic Rb Rottcrchm 10 mairt 1994JB 1997 72
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recht van toepassing verklaard op ambte-
naarrechtelyke geschillen Voor de appellant
waren de druiven erg zuur AI was er een
meuwe junsprudentiehjn en een meuwe
wet, het overgangsrecht deed hem hier de
das om zyn beroep was, vanwege de toepas-
sehjkheid van de oude Ambtenarenwet
1929, met-ontvankehjk 27

d Secuntd en ovLrgangstermijn
Het communautaire recht stell in toene-
mende mate eisen aan nationale regehngs-
procedures, en soms ook aan het overgangs-
recht Dt Securitel-affaire uit de zomer van
1996 vorrnt hiervan een voorbeeld In deze
affaire was een communautaire regelmg aan
de orde die vergde dat bepaalde nationale
rcgels die technische voorschnften bevatten
met betrekking tot producten, gemeld (ge-
notificeerd) moeten worden aan de EG-
Commissie Een en ander ter voorkommg
van handelsbelemmermgen Deze notifica-
tierichtlyn (83/189/EEG) bevat een mfor-
matieprocedure op het gebied van techni-
sche voorschnften Die procedure kent het
volgende verloop Indien emge voorgeno-
men nationale regeling (en dat hoeft geen
regeling te zyn waarby EG-recht wordt
geimplementeerd, of die grensoverschry-
dende aspecten kent) technische voorschnf-
ten bevat met betrekking tot een product,
nioet deze regeling m de ontwerpfase aan de
EG-Commissie woiden gemeld (genotifi-
ceerd) Deze melding schort de inwerkmg-
treding van het gemeide nationale voor-
schnft 3 maanden op (stand still-penode)
Tijdens die penode kunnen de EG-Com-
missie en andeie lidstaten opmerkmgen m-
dienen of wy/igingen voorstellen waarniee
zoveel mogehjk rekenmg moet worden ge-
houden door de betrokken notificerende
lidstaat De stand still-penode kan om een
aantal redenen worden verlengd, en ze geldt
met mdien er dringende redenen in verbind
met gezondheid of nationale veihgheid zyn
die prompte actie nodig maken Notificatie
van een technisch voorschnft in de zin van
de richthjn is een constitutief vereiste een

nationale bepalmg kan met rechtsgeldig in
werkmg treden zonder notificatie Niet-no-
tificatie betekent schcndmg van een wezen-
lijk vormvoorschnft Technische voorschnf-
ten die met correct zyn genotificeerd, mö-
gen met ten opzichte van particulieren wor-
den toegepast Bovendien kunnen
particulieren zieh onder omstandigheden28

op de notificatiephcht — die in eerste instan-
tie toch is gencht tot de lidstaat - beroepen
bij de nationale rechter Deze moet met-ge-
notificeerde nationale regels met technische
productvoorschnften buiten toepassing la-
tcn By het mnchten van het overgangsrecht
(of de inwerkingtreding) van regelingen die
dergehjke technische voorschnften bevatten
dient met deze notificatieternujn rekenmg
te worden gehouden

5. Conclusies

Het overgangsrecht is zowel in de wetge-
vmgspraktijk als in de wetgevingsleer nog
vaak een stiefkmdje Het vergt veel künde en
kunst om op een zorgvuldige en effectieve
wyze een meuw rechtsregmie te begeleiden
bij de introductie in de wereld van het reeds
bestaande recht De Aanwyzmgen voor de
regelgeving geven op hoofdhjnen steun,
maar waar het vooralsnog, zo is mijn indruk,
aan ontbreekt is een analysemethode zoals
die van paragraaf 2 l van de Aanwyzmgen
voor de regelgeving

Goed overgangsrecht begmt bij een zorg-
vuldige analyse van de gevolgen die een
meuwe regeling heeft voor de bestaande
rechtstoestand en hetgeen op basis daarvan
is ontstaan Die analyse is van groot belang
alvorens kan worden overgegaan tot inzetten
van overgangsmaatregelen Daarbij zyn het
zeker met alleen de juridische overgangs-
maatregelen die aan de orde zyn Ook feite-
lyke maatregelen, subsidiermg, overleg, etc
kunnen van dienst zyn by het oplossen van
overgangsrechtehjkc problemen Daar waar
juridische overgangsmaatregelen worden m-
gezet zou een verdere uitbouw van cntena
en overwegmgen die kunnen worden ge-

27 Zic CRvli 7 november 1996 liauib 1997 72 m nt Voermam
28 Als het tcnmmstt een norm betreff die de pirücuher in zrjn belang lau treffen en wiirby de mfo imi

tieproeedure enig versehil kan mtinaken Zie over deze Scbutznorm gedaehte ook PJ Boon enj Ct
Brouwer Notificatieverzunn Seeuritel met m teP RcgtlMaat 1997 p 225 226
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bruikt of van belang zijii bij de keuze tussen beginselen van overgangsrecht, zoals die
de verschillende overgangsrechtelijke stelsels door De Die in 1979 werd voorgesteld, zou
steun kuiinen bieden. Een uitwerking in de een goede stap in de gewenste richting vor-
Aanwijzingen voor de regelgeving van de men.
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